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La GN es una de las instituciones del pais con
mayor respaldo social, 73.5% de la poblacion
considera que ha sido efectiva en el cumplimiento
de su labor.

Aunque en la Constitucion se instituyé a la GN
como una corporacion de caracter civil, en los
hechos se ha desarrollado como una institucion
militar, como lo muestra el que 8 de cada 10 de
sus integrantes provienen de las Fuerzas
Armadas (SEDENA y SEMAR).

La Ley Suprema también mandata que la GN
debe ser una institucion profesional; sin
embargo, sélo 4 de cada 10 efectivos cuentan
con la certificaciéon que los acredita con las
habilidades,  conocimientos y  aptitudes
necesarias para desempenar sus funciones.

Hasta el afio 2022, esta institucion contaba con
128,233 elementos y la meta es que para 2024
alcance los 140 mil efectivos. En 2022
renunciaron 6,784 elementos.

Durante los primeros cuatro afios de la GN, entre
2019 y 2022, se desplegd un total acumulado de
358,922 efectivos de la GN en las 32 entidades
de la Republica. En dicho periodo, las entidades
gue concentraron el mayor nimero de elementos
fueron: el estado de México con 35,541, seguido
de la Ciudad de México (34,411), Guanajuato
(23,085), Jalisco (20,563) y Michoacan (20,029).
Las entidades a las que se enviaron menos
elementos de la GN en este mismo periodo
fueron: Yucatan (3,356), Tlaxcala (3,637) y
Colima (3,669).

En sus primeros cuatro afios de vida, la GN
detuvo a 30,297 personas por su probable
participacion en hechos delictivos.

Aungue la Constitucion sefala que la perspectiva
de género es uno de los principios que la GN
debe observar en su conformacién y desempefio,
todos sus altos mandos (comandancia general
de la GN y coordinaciones estatales) estan
ocupados por hombres.

En menos de cuatro afios, la GN se posicion6 en
el listado de instituciones con mayores quejas
ante la CNDH por probables violaciones a los
derechos humanos.

Introduccién

Desde hace por lo menos tres lustros, la
seguridad publica se ubica como el principal
problema percibido por la ciudadania en México.
Para atender esta demanda, en el afio 2019 el
Congreso de la Unién aprobdé una reforma
constitucional que dio origen a la Guardia
Nacional (GN), una institucion policial de caracter
civil cuyos fines son salvaguardar la vida, las
libertades, la integridad y el patrimonio de las
personas, contribuir a la generacién y
preservacion del orden publico y la paz social, asi
como la salvaguarda de los bienes y recursos de
la Nacion.

Como parte de esta reforma, también se
generaron mecanismos de control parlamentario
para evaluar el trabajo y los resultados de la GN.
En este tenor, se incorpor6 dentro de las
facultades exclusivas del Senado, el analisis y la
aprobacién de los informes anuales sobre las
actividades realizadas por este nuevo cuerpo de
seguridad.

A cuatro afios de la creacion de la GN, la presente
nota busca aportar elementos para la evaluaciéon
de esta institucion policiaca, con el fin de apoyar
al Senado en el ejercicio sus funciones de control
sobre la politica de seguridad publica del pais, asi
como de brindar informacion a la ciudadania
sobre el desempefio de la GN. Para tal efecto, se
hace una revision de los informes enviados por la
GN al Senado, el Censo Nacional de Seguridad
Publica Federal elaborado por el INEGI, los
informes de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH), entre otros
documentos oficiales que dan cuenta sobre las
acciones llevadas a cabo por la GN durante sus
primeros cuatro afios de vida
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El analisis de la legislacion que rige la
actuacion de la GN no solo es indispensable
para tener claridad sobre sus
responsabilidades y nivel de cumplimiento,
sino también para comprender la complejidad
y controversia que caracterizan al debate en
torno a la seguridad publica, las competencias
entre las distintas instituciones que convergen
en esta materia y, de manera especial, los
dilemas en torno a la participacion del Ejército.

Lo primero que es importante apuntar es que
el marco juridico de la GN surgi6 del didlogo y
el consenso entre el gobierno y las fuerzas
politicas representadas en el Congreso sobre
la necesidad de contar con una institucion de
caracter civil y profesional que garantizara la
seguridad publica en el pais, asi como de
regular la participacibn de las Fuerzas
Armadas en el cumplimiento de esta
importante funcién del Estado mexicano.

Una institucion  civil. La reforma
constitucional publicada el 26 de marzo de
2019 instituyé en el articulo 21 que la
Federacion contaria con una institucion policial
de carécter civil denominada Guardia Nacional
gue tendria como fines salvaguardar la vida,
las libertades, la integridad y el patrimonio de
las personas, contribuir a la generacién y
preservacion del orden publico y la paz social,
la coordinacion y colaboracion con las
entidades federativas y Municipios, asi como la
salvaguarda de los bienes y recursos de la
Nacion (DOF, 26 de marzo de 2019).

Uno de los ejes rectores de la discusion en el
Poder Legislativo fue la naturaleza civil de la
GN. Si bien en el dictamen aprobado en la
Cémara de Diputados el 16 de enero de 2019,
se plante6 un mando mixto civil-militar
(Comision de Puntos Constitucionales de la
Cémara de Diputados, 2019), en el Senado de
la Republica se llevaron a cabo modificaciones
para reforzar su caracter civil. En ese sentido,
se precisé en el articulo 21 que: “las
instituciones de seguridad publica, incluyendo
la Guardia Nacional, serdn de caracter civil,
disciplinado y profesional” (Comisiones Unidas
de Puntos Constitucionales y de Estudios
Legislativos, Segunda, 2019). Asimismo, se

> notas estratégicas

DIRECCION GENERAL DE DIFUSION Y PUBLICACIONES

especificO que la estructura organica y de
direccion de la GN estaria adscrita a la
secretaria del ramo de seguridad publica,
dependencia que a su vez estaria cargo de la
elaboracion de la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica, ademas de los programas,
politicas y acciones en esta materia.

También en el articulo 21 se establecio que la
formacion y el desempefio de los integrantes
de la Guardia se habrian de regir por “una
doctrina policial, fundada en el servicio a la
sociedad, la disciplina, el respeto a los
derechos humanos, al imperio de la ley, al
mando superior, y en lo conducente a la
perspectiva de género”.

En el articulo 89 se reconocio la atribucion del
Presidente de la Republica de disponer de la
GN en los términos sefalados por la ley
correspondiente. Para ello, en el articulo 73 se
facult6 al Congreso para expedir la ley
organica de la GN, asi como las leyes sobre el
uso de la fuerza y el registro nacional de
detenciones.

Por otro lado, la reforma constitucional que dio
origen a la GN también incorpor6 mecanismos
de control parlamentario para dar seguimiento
y evaluar sus actividades y resultados. Con
esta finalidad, se incluyé en la esfera de
facultades exclusivas del Senado previstas en
el articulo 76 constitucional, el andlisis y la
aprobacion los informes anuales de la GN, los
cuales serian enviados por el Ejecutivo Federal
al Senado.

Aunque la reforma constitucional concibi6 a la
GN como una institucion eminentemente civil,
se introdujeron disposiciones orientadas hacia
el aprovechamiento de los recursos humanos
de las Fuerzas Armadas y de la Policia
Federal. Asi, en los articulos transitorios se
ordené que la GN se conformara con los
elementos de la Policia Federal, la Policia
Militar y la Policia Naval, mediante acuerdos
emitidos por el Poder Ejecutivo. También se le
facultd a este ultimo para incorporar a los
elementos de las policias Militar y Naval a la
Guardia Nacional, designar al titular del 6rgano
de mando superior y a los integrantes de la
instancia de coordinacién operativa
interinstitucional que estaria formada por
representantes de las secretarias de
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Seguridad y Proteccion Ciudadana, de la
Defensa Nacional y de Marina.

Las Fuerzas Armadas y seguridad publica.
Otro componente que se regulod con la reforma
constitucional de la GN, a peticién explicita del
presidente Lépez Obrador, fue la participacion
de las Fuerzas Armadas en las tareas de
seguridad publica. El articulo quinto transitorio
estipuld que durante los primeros cinco afios
de entrada en vigor de la reforma, es decir,
hasta mayo de 2024 y mientras la GN
desarrollaba su estructura, capacidades e
implantacién territorial, el Presidente de la
Republica podria disponer de la Fuerza
Armada permanente para labores de
seguridad publica, de conformidad con los
principios convencionales en la materia
establecidos por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte IDH) en el caso
Alvarado vs México y reconocidos por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCJN). En ese sentido, se indic6 de manera
enunciativa que la participacion de las Fuerzas
Armadas tendria que ser: extraordinaria,
regulada, fiscalizada, subordinada vy
complementaria.

Sin embargo, este plazo de cinco afios previsto
originalmente para permitir la participacion de
las Fuerzas Armadas seria modificado
posteriormente y complementado con una
serie de disposiciones en materia de control
parlamentario.

El 18 de noviembre de 2022, luego de un
intenso proceso de discusion y desencuentros
entre el gobierno y los partidos de oposicion en
el Congreso, se publico la reforma al articulo
quinto transitorio de la reforma constitucional
en materia de GN del afio 2019. Esta reforma
amplié de cinco a nueve afios el plazo previsto
para la permitir la intervencion de la Fuerza
Armada permanente en tareas de seguridad e
introdujo varios mecanismos de seguimiento y
evaluacion por parte del Poder Legislativo.

Esta reforma también precis6 que la
participacion de las Fuerzas Armadas tendria
que ser:

I.  Extraordinaria, de tal manera que se acredite
la absoluta necesidad, que sea temporal y
solicitada de forma expresa y justificada por la
autoridad civil;
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[I. Regulada, para que cumpla con un estricto
apego al orden juridico previsto en esta
Constitucién, en las leyes que de ella emanen
y los tratados internacionales que estén de
acuerdo con la misma;

lll. Fiscalizada, de manera que exista la constante
revisibn o supervision del funcionamiento
institucional a través de la rendicion de
cuentas, y

IV. Subordinada y complementaria, de forma tal
que las labores de apoyo que la Fuerza
Armada preste a las instituciones de seguridad
publica solo puedan realizarse en su auxilio o
complemento, y se encuentren fundadas y
motivadas.

Por otro lado, a fin de evaluar la labor de las
Fuerzas Armadas, se dispuso que el Ejecutivo
Federal enviaria al Congreso informes
semestrales sobre las acciones llevadas a
cabo por las Fuerzas Armadas en materia de
seguridad publica, en el cual se deberian
incluir indicadores cuantificables y verificables
para evaluar los resultados obtenidos en el
periodo reportado en materia de seguridad
publica.

Para llevar a cabo el analisis de estos informes
se ordend la conformacion de una comision
bicameral que se encargaria de emitir un
dictamen semestral en el que se verificarian: 1)
la  observacion de los  parametros
constitucionales establecidos para la actuacién
de la GN en labores de seguridad publica, 2)
identificar las entidades en donde ya no seria
necesaria su presencia y 3) recomendaciones
para que se cumpliera con la fecha limite
prevista para la intervencion de las Fuerzas
Armadas.

Asimismo, se estipuld que la comisién
bicameral enviaria sus dictdmenes
semestrales a cada camara para ser
discutidos, aprobados y remitidos al Ejecutivo
Federal, precisando que éste Ultimo tendria
que informar respecto de la atencion a las
recomendaciones realizadas por el Congreso.

Del mismo modo, se precisé que la Camara de
Senadores, al analizar y aprobar los informes
anuales de la GN, evaluaria la participacién de
la Fuerza Armada permanente en labores de
seguridad publica, realizadas al amparo del
articulo quinto transitorio, a fin de garantizar
gue la Fuerza Armada permanente concluyera
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su participacion en labores de seguridad
publica, y la Guardia Nacional y las demas
instituciones de seguridad publica asumieran a
plenitud las facultades establecidas en el
articulo 21 de la Constitucion.

La legislacion secundaria de la GN, sus
modificaciones y el control constitucional
de la SCIN

Leyes secundarias. Entre el 21 y el 23 de
mayo de 2019, las cAmaras del Congreso de la
Union aprobaron en sesiones extraordinarias
la legislacion secundaria delineada por la
reforma publicada el 26 de marzo de 2019,
conformada por cuatro decretos que serian
publicados en el DOF el 27 de mayo de ese
mismo afo: 1) la Ley Organica de la Guardia
Nacional, 2) la Ley Nacional del Registro de
Detenciones 3) la Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza y 4) reformas a las Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

La Ley Organica de la Guardia Nacional
reafrmdé a esta como una institucion de
caracter civil, disciplinada y profesional,
adscrita ~como  oOrgano  administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Seguridad
y Proteccion Ciudadana. Asimismo, definio los
fines, principios, atribuciones, obligaciones e
integracion de la GN y otras disposiciones para
normar la carrera, profesionalizacion,
armamento y régimen disciplinario de este
cuerpo de seguridad.

En el apartado de control parlamentario, la Ley
de la GN se estipul6 que, al inicio de cada afio
legislativo, el Ejecutivo enviaria al Senado los
informes de actividades desarrolladas por la
GN durante el afio anterior. Se establecioé que
estos informes tendrian que contener al menos
los siguientes rubros:

I.  Los nombramientos expedidos para los cargos
establecidos en el articulo 21 de esta Ley y las
adscripciones realizadas a las personas
titulares de las Coordinaciones Territoriales,
Estatales y Regionales;

II. Eldespliegue territorial de la Guardia Nacional,

[ll. El nimero de efectivos desplegados;

IV. El nimero de eventos en los que haya
participado personal de la Guardia Nacional, el
desglose de aquellos en los que haya hecho
uso de la fuerza, especificando los casos en
gue se utilizaron armas de fuego y en los que
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se haya determinado exceso en el uso de la
misma.

V. El numero de personas detenidas, de objetos,
productos o instrumentos de delitos, y el
desglose de armas, explosivos, sustancias
contempladas en la Ley General de Salud, asi
como los bienes cuyas categorias prevé el
Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

VI. El numero de diligencias ministeriales y
judiciales en las que intervino el personal de la
Guardia Nacional;

VIl. EI ndmero de elementos sancionados
disciplinariamente y el desglose de los motivos
y clase de las sanciones impuestas;

VIIl. EI ndmero de elementos sancionados
penalmente y el desglose de los motivos y tipo
de penas impuestas;

IX. El ndmero de recomendaciones en materia de
derechos humanos realizadas en relaciéon con
las actuaciones de la Guardia Nacional, asi
como el desglose de sus motivos, la atencién
gue se haya dado a las mismas y, en su caso,
el sentido de los informes que emitan la
Comision Nacional de los Derechos Humanos
y las equivalentes de las entidades federativas;

X. Los recursos ejercidos por la Guardia Nacional
para el cumplimiento de los convenios de
colaboracién con las entidades federativas y
municipios;

XI. El numero de los convenios de colaboracion
suscritos con entidades federativas vy
municipios, asi como el avance en el
cumplimiento de los objetivos establecidos
para la Guardia Nacional en los mismos;

XIl. El nUmero de personas fallecidas por el uso de
la fuerza, y

XIll. La estrategia desplegada para el
cumplimiento de los fines de la Guardia
Nacional, sus objetivos generales y
especificos, asi como los resultados obtenidos
con base en indicadores de evaluacién del
desempefio.

También se indicé que el Senado tendria que
analizar y aprobar dichos informes dentro del
mismo periodo ordinario de sesiones en los
gue hayan sido presentados.

Cambios ala Ley Organica de la GN. Ante el
fallido intento del Ejecutivo Federal de aprobar
una reforma constitucional que reubicara a la
GN en la Secretaria de la Defensa Nacional
(SEDENA), el gobierno impulsé una serie de
reformas legales con la finalidad de trasladar el
control operativo y administrativo de la Guardia
Nacional a la SEDENA.

Diciembre, 2023.



El 2 de septiembre de 2022, los coordinadores
parlamentarios de MORENA, del PT y del
PVEM en la Camara de Diputados,
presentaron la iniciativa con proyecto de
decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal,
de la Ley de la Guardia Nacional, de la Ley
Organica del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos, y de la Ley de Ascensos y
Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos, en materia de Guardia Nacional y
Seguridad Publica (Delgado, et al., 2022).

En su exposicion de motivos, la iniciativa
destacaba la aprobacion y respaldo social del
Ejército, los resultados positivos, la “efectividad
y solvencia” mostrados por la GN y las Fuerzas
Armadas durante sus tres afios de operacion y
la disminucién de las recomendaciones de
derechos humanos, entre otras cuestiones
(Delgado, et al. 2022).

De manera particular, planteaba las siguientes
modificaciones para cuidar el “crecimiento
sano” de la GN con la tutoria de la SEDENA:

- Establecer que la SEDENA tendria el
control operativo y administrativo de la
GN.

- Especificar que a la SSPC le corresponde
formular la Estrategia Nacional de
Seguridad Pdblica y la propuesta de
Programa Nacional de Seguridad Publica,
asi como proponer al Ejecutivo Federal la
politica criminal y las medidas que
garanticen la congruencia de ésta entre
las dependencias de la Administracion
Publica Federal.

- Establecer que a la SSPC le corresponde
coordinar al gabinete de seguridad del
gobierno Federal y proponer acciones
tendientes para asegurar la coordinacion
entre la Federacion, la Ciudad de México,
los estados y los municipios en el &mbito
del Sistema Nacional de Seguridad
Publica.

- Determinar que la SSPC debera
supervisar a las instituciones de seguridad
publica bajo su adscripcién Unicamente.

- Facultar a la SSPC para recibir las
solicitudes de indulto y amnistia
formuladas en el &mbito de competencia
del Ejecutivo Federal, con excepcion de
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los delitos del orden militar; asimismo,
promover el reconocimiento de inocencia
o anulacién de sentencia en los casos
previstos en el titulo Xlll del Cddigo
Nacional de Procedimientos Penales.
Instruir a la SSPC para prestar servicios
de proteccidén, custodia, vigilancia y
seguridad de personas, bienes e
instalaciones, a las dependencias vy
entidades de la APF, asi como a los
organos de caracter federal de los poderes
Legislativo y Judicial, organismos
constitucionalmente autbnomos y a
personas fisicas o morales, especificando
que los entes publicos o privados que
soliciten los servicios deben cubrir el pago
autorizado por la SHCP por concepto de
contraprestacion.

Sefialar que la Guardia Nacional debe
intervenir en materia de seguridad publica
en el ambito local, hacer uso de las armas
gue le sean autorizadas y auxiliar a la
Fuerza Armada permanente en el ejercicio
de sus misiones.

Ampliar las facultades del titular de la
comandancia para coordinar, administrar,
capacitar, dirigir y supervisar a la Guardia
Nacional, asi como proponer a la persona
titular de la Secretaria los nombramientos
y remociones del personal de la Guardia
Nacional en los cargos administrativos.
Establecer que el Comisario General
mantendrd enlace con los comandantes
de Region Militar, y en su caso Naval, de
su adscripcion a fin de facilitar una
adecuada colaboracion para el
desemperfio de las funciones de seguridad
publica.

Sefalar las equivalencias jerarquicas
entre el personal de la Guardia Nacional y
de las Fuerzas Armadas. Determinar que
el personal militar asignado a la Guardia
Nacional continuard sujeto a la jurisdiccion
militar;

Indicar que el personal militar podra
efectuar operaciones de apoyo a las
instituciones de seguridad publica.

Aplicar la Ley de Ascensos vy
Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos a la Guardia Nacional.
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A esta iniciativa le fueron dispensados todos
los tramites, por lo que fue discutida y
aprobada en la misma sesién en la que fue
presentada y remitida al Senado, en donde en
menos de seis dias fue avalada en los mismos
términos en los que fue aprobada por la
Cémara de Diputados, para ser publicada el 9
de septiembre de 2022.

Cabe apuntar que, en ambas camaras, la
reforma que traslado el mando operativo de la
GN a la SEDENA generd el rechazo de
legisladoras y legisladores de oposicion,
guienes de inmediato advirtieron sobre su
inconstitucionalidad y anunciaron
impugnaciones ante la Corte para tratar de
invalidar esta norma.

El 10 de octubre de 2022, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 105 constitucional,
diversos senadores y senadoras de la
Republica presentaron la demanda de accion
de inconstitucionalidad mediante la cual se
impugno la totalidad del Decreto por el cual se
reforman y adicionan diversas disposiciones
de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal; de la Ley de la Guardia
Nacional; de la Ley Organica del Ejército y
Fuerza Aérea Mexicanos, y de la Ley de
Asensos y Recompensas del Ejército y Fuerza
Aérea Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional y Seguridad Publica, publicado en el
DOF el 9 de septiembre de 2022.

En su demanda ante la SCJN (2023), las y los
senadores inconformes alegaban que dicho
decreto violaba el articulo 21 constitucional, en
particular el caracter civil de la GN y su
adscripcion a la SSPC. En ese sentido,
consideraban que las reformas a la GN
implicaban una ruptura con el orden
constitucional porque se militarizaba una
institucion que la Constitucion federal habia
conceptualizado como civil. Asimismo, se
sefalaba la presunta violacion del régimen
transitorio de la reforma constitucional de
2019, segun el cual, la intervencion de las
Fuerzas Armadas debia ser excepcional y
temporalmente acotada. Ademas,
denunciaban que se violaba la salvaguarda
federal plasmada en el articulo 119
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constitucional porque se invadia la esfera de
atribuciones de seguridad publica de las
autoridades locales. También, de acuerdo con
las y los promoventes de la demanda, se
configuraba una suspensiéon de garantias sin
invocarse el procedimiento establecido en el
articulo 29 constitucional.

A la demanda de accion de
inconstitucionalidad presentada por la minoria
del Senado se le asigno el numero 137/2022 y
se turnd el asunto al ministro Juan Luis
Gonzalez Alcantara Carranca para que
fungiera como instructor del procedimiento.

El 18 de abril de 2023, por mayoria de votos el
Pleno de la SCJIN resolvié que era procedente
y parcialmente fundada la impugnacion, en los
siguientes términos (SCJN, 2023):

- Se declar6 la invalidez del traslado a la
SEDENA de facultades organicas,
administrativas, presupuestales y
directivas de la GN, al considerar que el
articulo 21 constitucional establece
expresamente que dicha corporacién sera
un ente civil y que su adscripcion, asi
como la determinacion de sus acciones,
planes y programas, corresponden a la
Secretaria del ramo de la seguridad
publica, en el caso, a la SSyPC.

- Invalidé la facultad del titular de la
SEDENA para proponer el nombramiento
de la persona titular de la Comandancia de
la GN, quien deberia contar con el grado
jerarquico de Comisario General. Ello al
considerar que esa facultad vulneraba la
regla de adscripcion a la SSyPC, aunado
a que el requisito mencionado
direccionaba el perfil del titular de la
Comandancia hacia el ambito de las
Fuerzas Armadas.

- Invalido el régimen diferenciado del
personal de Ila Guardia Nacional
proveniente de la Policia Militar, el cual
preveia, entre otros aspectos, que
seguirian siendo considerados miembros
activos del Ejército y Fuerza Aérea y
quedarian sujetos al fuero militar para
determinados delitos, toda vez que se
contravenia el articulo 21 constitucional,
porgue distorsionaba el caracter civil de la
Guardia Nacional, ademas de que se
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vulneraba el articulo 13 constitucional,
porque expandia la jurisdiccion militar a
servidores que, de acuerdo con la
Constitucion Federal, deben ser civiles.

Por otro lado, la Corte validé el régimen de
reasignacion del personal de la GN
proveniente de la Policia Naval; asi como el
régimen de la estructura orgénica, servicio de
carrera y profesionalizacién del personal de la
Guardia Nacional; y el subsistema de
colaboracién entre la GN y la Fuerza Armada
para el desempefio de las funciones de
seguridad publica (SCJN, 2023 a).

Ante el fallo de la Corte, el presidente de la
Republica anunci6 que después de las
elecciones que se celebraran en junio de 2024,
enviaria al Congreso una iniciativa de reforma
constitucional para concretar el traslado de la
GN a la SEDENA.

Como se ha dado cuenta en los parrafos
anteriores, el marco juridico de la GN no ha
estado exento de cambios, controversias y
desencuentros politicos. Por ello mismo
cobran mayor relevancia los mecanismos de
fiscalizacién y control parlamentario previstos
en la ley para evaluar la implementacion de las
normas vigentes y el desempefio de las
autoridades, para lo cual se requiere analizar
la informacion y evidencia disponibles. Con tal
proposito, en este apartado se presentan
algunos datos sobre las actividades llevadas a
cabo por la GN durante sus primeros cuatro
aflos de vida, con base en las atribuciones
establecidas por las leyes vigentes. Para tal
efecto, se toman como referencia los rubros
definidos en el articulo 97 de la Ley de la GN
para la elaboracién y presentacion de los
informes de actividades ante el Senado,
aungue con algunos ajustes, para facilitar la
comparabilidad a lo largo de los afos.

A) Nombramientos de la GN

Al cierre del afo 2022, todos los
nombramientos de la GN previstos en la ley se
habian realizado. La estructura operativa de la
GN se encuentra encabezada por una
comandancia general y 32 coordinaciones
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estatales, todas ellas se encuentran ocupadas
por hombres de carrera militar. Esta
integracién no solo contrasta con el caracter
civil sino también con el principio de
perspectiva de género, ambos, establecidos a
nivel constitucional para regir la conformacion
de la GN.

B) Estado de fuerza

En el 2019, es decir, durante su primer afio de
vida, la GN informé al Senado que contaba con
78,699 elementos. Al cierre de 2022, la GN
reportaba contar con 128,233 elementos, lo
gue signific6 un incremento en el estado de
fuerza del 38% en cuatro afios. De acuerdo
con el Plan Nacional de Desarrollo, la meta es
gue al término de la presente administracion el
estado de fuerza se amplie para llegar a los
140 mil efectivos.

Grafical. NUmero de elementos de

la GN
2019-2022
140,000
120,000
100,000
80,000
60,000

2019 | 2020 @ 2021 | 2022
Elementos 78,699 100235 113833 128233

Elaboracion propia con datos obtenidos de los informes de la GN

Uno de los rasgos distintivos del estado de
fuerza de la GN es su origen militar, lo que
contrasta con el caracter civil instituido en la
Constitucion. Desde sus inicios hasta la fecha,
la mayor parte de los elementos de la GN han
provenido del Ejército y la Marina, ademas, con
una tendencia al alza en esta participacion. En
el 2019, de los 78,699 efectivos que
conformaban a la GN, 48,035 elementos
fueron asignados por la Policia Militar (61%),
12,866 por la Policia Naval (16%) y 17,866 por
la extinta Policia Federal (22%). En el 2022,
estas proporciones aumentaron a 65%, 15% y
19%, respectivamente. Esto quiere decir que 8
de cada 10 elementos que integran a la GN
provienen de instituciones militares.
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Tabla 1. Origen de los elementos de la GN

Origen 2019 2022

SEDENA 48,035 83,850

SEMAR 12,798 19,690
Policia Federal 17,866 24,693

Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes de la
GN

C) Efectivos desplegados

Para la implementacion del despliegue de la
GN en todo el territorio nacional, el PND
proyect6 la  conformacibn de 266
coordinaciones territoriales distribuidas en las
32 entidades federativas, previendo como que
se daria prioridad a las zonas mas violentas y
conflictivas. En el afio 2021 se alcanz6 esta
meta al conformarse las 266 coordinaciones
territoriales.

En cuanto al ndmero de elementos
desplegados, éste pas6 de 74,437 en su
primer afio de operaciéon, a poco mas de 106
mil en el afio 2022, lo que equivale a un
aumento del 29% del nimero de efectivos
desplegados en cuatro afios.

Tabla 2. Despliegue territorial
Elementos/afio 2019 2020 2021 2022
Elementos 74,437 98,282 99,946 106,155

desplegados
Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes de la
GN

Durante los primeros cuatro afios de la GN,
entre 2019 y 2022, se desplegaron un total de
358,922 efectivos de la GN en las 32 entidades
de la Republica. En dicho periodo, las
entidades que concentraron el mayor namero
de elementos fueron: el estado de México con
35,541, seqguido de la Ciudad de México
(34,411), Guanajuato (23,085), Jalisco
(20,563) 'y Michoacan (20,029). En
contraparte, las entidades a las que menos
elementos de la GN se enviaron en el periodo
2019-2022 fueron: Yucatan (3,356), Tlaxcala
(3,637) y Colima, (3669) (Guardia Nacional,
2019, 2020, 2021 y 2022).
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Tabla 3 Efectivos de la GN desplegados

2019-2022
Entidad Efectivos desplegados por  Total
afo acum.

2019 2020 2021 2022
AGS 524 358 364 839 2085
BC 1888 2060 2119 1639 7706
BCS 842 1101 1385 870 4198
CAM 874 920 915 1004 3713
CHIS 3369 3454 3762 3810 14395
CHIH 2025 2488 2542 3090 10145
CDMX 3442 12751 12369 5849 34411
COAH 1438 2191 2160 2258 8047
COL 902 986 992 789 3669
DGO 680 1339 1324 1625 4968
GTO 3326 6855 6260 6644 23085
GRO 3311 4438 3438 2951 14138
HGO 2043 1919 1871 1810 7643
JAL 3848 5831 6384 4500 20563
EDOMEX | 8579 9638 9385 7939 35541
MICH 4362 4910 6117 4640 20029
MOR 1397 1249 1206 1418 5270
NAY 977 1076 1275 1026 4354
NL 2131 2291 2405 2874 9701
OAX 4323 5231 5344 4699 19597
PUE 3066 3393 3387 2435 12281
QRO 1782 1068 1090 1006 4946
QROO 1994 1728 1717 2462 7901
SLP 1231 1142 1349 1179 4901
SIN 1662 3863 4124 3989 13638
SON 2621 2438 2669 2007 9735
TAB 1587 1699 2047 2067 7400
TAMS 2912 4010 3927 2665 13514
TLAX 697 560 568 1812 3637
VER 4198 4334 4666 4045 17243
YUuC 759 844 857 896 3356
ZAC 1647 2117 1928 1420 7112

Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes de la
GN

Estos datos sugieren que no existen criterios
claros para determinar las zonas a las que se
dirige el despliegue de los elementos de la GN
pues, aungue tanto el PND y los informes de la
GN dicen que se les da prioridad a las areas
mas violentas y conflictivas, el niumero de
efectivos enviados a las entidades apunta a
gue hay otros elementos que se toman en
cuenta, como el tamafio de la poblacion y los
flujos de migracion migratoria en el sureste del
pais. En ese sentido, las funciones de control
migratorio que ha asumido la GN desde su
conformacion, ayudan a explicar el despliegue
de elementos en Chiapas, Tabasco y Quintana
Roo.
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Grafica 2. Total de elementos de la

GN desplegados por entidad

federativa
2019-2022
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Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes
de la GN

D) Eventos en los que participa la

GN vy uso de lafuerza

Otro de los rubros que por mandato de ley
debe informar la GN al Senado es el nimero
de eventos en los que hayan participado sus
elementos, precisando aquellos en los que se
haya hecho uso de la fuerza, los casos en que
se hayan usado armas de fuego y en los que
se haya determinado exceso en el uso de la
fuerza.

Sobre este particular, solo en los afios 2019 y
2020, la GN informé el numero total de
eventos, con 11,170y 22,565 respectivamente
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(Guardia Nacional, 2019, 2020). Los unicos
datos que han sido reportados de forma
continua en entre 2019 y 2022 han sido los
eventos con armas de fuego (453 entre 2019y
2022) y los eventos en los que se identifico
exceso en el uso de la fuerza (tres en el mismo
periodo).

Tabla 4. Eventos en los que ha intervenido la
GN 2019-2022
2019 2020 2021 2022
Eventos 11,170 22,565 SD SD
realizados sin
algun tipo de
arma
Eventos 2 SD 27 SD
realizados con
el empleo de
armas
incapacitantes
menos letales
Eventos con 30 170 125 128
empleo de
armas de
fuego
Eventos en los 0 1 1 1
que se ha
determinado
exceso en el

uso de la

fuerza.

Total 11,202 22,565 SD SD
Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes

de la GN
E) Personas detenidas

De acuerdo con sus informes anuales, en sus
primeros cuatro afios, la GN detuvo a un total
de 30,297 personas en todo el territorio
nacional por su probable participacién en
delitos. En el periodo de 2019 a 2024, se
observa una caida importante en el nimero de
detenciones en el afio 2022, en el que se
registraron poco mas de tres mil detenciones
(Guardia Nacional, 2022), las cuales resultan
notablemente inferiores a las 8,259 realizadas
en el 2021 y a las 10,343 detenciones del afio
2020 (Guardia Nacional, 2019, 2020 y 2021).
Este descenso llama la atencion, pues en
estos mismos afios aumentoé
considerablemente tanto el estado de fuerza
como el despliegue de elementos de la GN en
todo el territorio nacional.
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Grafica 3. Detenciones de la GN
2019-2022
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Elaboracion propia con datos obtenidos de los
informes de la GN

F) Armas de fuego

El decomiso de armas por parte de la GN
registra una tendencia a la baja. Entre
2019 y 2022 se aseguraron 7,430 armas
de fuego (cortas y largas). En este periodo,
2020 fue el afio con mayor numero de
decomisos (2,336) y 2022 el de menos
armas decomisadas (1,424) (Guardia
Nacional, 2019, 2020, 2021 y 2022).

Grafica 4. Armas decomisadas

por la GN
2019-2022
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Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes
de la GN

G) Drogas

El decomiso de sustancias y drogas prohibidas
también fue a la baja, de manera destacada en
la marihuana y la heroina, como se puede
apreciar en tabla 5 (Guardia Nacional, 2019,
2020, 2021y 2022).
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Tabla 5. Aseguramiento de sustancias y drogas
prohibidas por la GN
2019-2022
2019 2020 2021 2022
Mariguana 15,671 51,607 15,549 9,063

(kg)

Cocaina (Kg) 1,777 1,116 2,252 1,343

Heroina (Kg) 76,706 221 86 44

Fentanilo 11 107 168 71

(Kg)

Fentanilo 64 281,369 557,216 29596

(Pastillas)

Fentanilo 0 2,802 0 330

(ampolletas)

Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes

de la GN

H) Diligencias ministeriales y

judiciales

Como parte de sus labores de apoyo a la
investigacion, la GN participa en la atencién de
diligencias ministeriales y judiciales. En
ambas, la participacion de la GN ha ido en
aumento, pasando de 6,260 a 19,473
diligencias ministeriales entre 2019 y 2022, y
de 406 a 92,900 diligencias judiciales en el
mismo periodo (Guardia Nacional, 2019, 2020,
2021y 2022).

Tabla 6. Diligencias ministeriales y judiciales
realizadas porla GN
2019 2020 2021 2022

Ministeriales 6,260 15,414 17,650 19,473

Judiciales 406 6,488 94,519 92,900
Elaboracion propia con datos obtenidos de los informes de la
GN

) Elementos sancionados
disciplinariay penalmente

De acuerdo con la ley, la GN tiene la obligacion
de informar el nimero de elementos que han
sido sancionados disciplinaria y penalmente.
Sin embargo, sélo en el informe de 2022 se dio
cuenta del numero de elementos sancionados
disciplinariamente. En ese afio fueron 14
elementos que recibieron este tipo de
sanciones (Guardia Nacional, 2022). Lo que si
ha informado de manera continua desde 2020
son las medidas disciplinarias. Aqui se observa
una tendencia en aumento, pasando de 600
medidas en 2020, a 7,586 en el 2021 y 10,493
en el 2022 Guardia Nacional, 2020, 2021 y
2022). En cuanto al nimero de elementos
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sancionados penalmente, entre 2019 y 2020
s6lo fueron vinculados a proceso cinco
elementos por su presunta participacion en
diversos delitos (Guardia Nacional, 2019,
2020, 2021 y 2022).

El numero de elementos sancionados de la GN
es bajo si lo comparamos con el tamafio de su
estado de fuerza (128 mil) y las medidas
disciplinarias tomadas por otras instituciones
de seguridad. Por ejemplo, en la Ciudad de
México, la Secretaria de Seguridad vy
Protecciéon Ciudadana informé que, entre 2018
y hasta junio de 2023, habian sido detenidos
360 policias capitalinos por su probable
participacion en delitos cometidos contra la
ciudadania (Alzaga, 2023).

Tabla 7. Elementos sancionados
2019 2020 2021 2022
Elementos 0 SD SD 14
sancionados
disciplinariamente

Sanciones 600 @ 7,586 10,493
disciplinarias
Elementos 0 5 0 0
sancionados
penalmente
Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes de la
GN

J) Recomendaciones de la CNDH

Uno de los principios rectores de la formacion
y desempefio de la GN plasmados en la
Constitucién es el respeto a los derechos
humanos. Pese a ello, la GN se posiciono
rapidamente en el listado de las instituciones
mas sefaladas por presuntas violaciones a los
derechos humanos. Durante su primer afio de
creacion, la GN no tuvo ningun sefialamiento
en los expedientes de queja ante la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (2019),
pero el siguiente afio, en el 2020, se ubico
como la octava institucion con mayor numero
de quejas en este organismo (CNDH, 2020).
En los afios 2021 y 2022 fue la sexta institucion
del pais con més quejas, con 504 y 577,
respectivamente (CNDH, 2021, 2022).

En cuanto a recomendaciones, los informes de

la GN revelan que esta institucion pasé de no
tener ninguna recomendacion en el 2019, y
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una en el 2020, otra mas en el 2021y 11 en el
afio 2022.

K) Personas fallecidas por el uso de
la fuerza

También, de acuerdo con los informes de la
GN, entre 2019 y 2022 fallecieron 184 civiles y
41 elementos de la GN por eventos
relacionados con el uso de la fuerza.

Tabla 7. Elementos sancionados
2019 2020 2021 2022

Elementos de la 7 15 10 9
GN
Civiles 22 59 65 38

Elaboracién propia con datos obtenidos de los informes
de la GN

L) Certificacion

Por mandato constitucional, la GN no solo
debe ser una institucion civil sino también
profesional. Y uno de los instrumentos para
garantizar este principio es el Certificado Unico
Policial (CEP). EI CEP es un documento que
acredita a los policias y oficiales de guarda y
custodia del sistema penitenciario aptos para
ingresar o permanecer en las instituciones de
seguridad publica y que cuentan con los
conocimientos, el perfil, las habilidades y las
aptitudes necesarias para el desempefio de su
cargo. La GN tiene como objetivo que todos
sus integrantes cuenten con CEP antes del 31
de mayo del 2024 (Guardia Nacional, 2022).

Hasta el cierre del afio 2022, 54,889 elementos
de la Guardia Nacional contaban con CEP
(41% del total), lo que quiere decir que sélo 4
de cada 10 efectivos contaban con la
certificacion que los acredita con las
habilidades y aptitudes necesarias para
desempefiar sus funciones (GN, 2022, pag.
64).

M) Renuncia de elementos.

Segun el Censo de Seguridad Publica Federal
del INEGI, en el 2022 renunciaron 6,784
elementos de la GN de los cuales el 81%
fueron hombres y el 19% mujeres. Para
prevenir la desercion de elementos de la GN,
el 13 de diciembre de 2023, el Senado aprobd
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una norma de interpretacion constitucional
para garantizar los derechos laborales de los
elementos de la Policia Militar y Naval
asignados a la GN (Arias, et al., 2023).

En ejercicio de sus facultades de control
parlamentario conferidas por la Constitucion y
la Ley de la GN, el Senado de la Republica ha
aprobado tres informes de actividades de la
GN, correspondientes a los afios 2019, 2020 y
2021. EI 5 de noviembre de 2020 se el informe
del afio 2019, el 14 de diciembre de 2021 el del
aino 2020 y el 20 de abril de 2022 el del afio
2021. Todos estos informes, han sido
aprobados por el Senado en sus términos sin
realizar ninguna observacion 0
recomendacién. Al momento de escribir estas
lineas, el Senado alun no ha aprobado el
informe correspondiente al afio 2022.

A cuatro afios de la creacion de la GN, cobra
mayor relevancia la facultad del Senado de
analizar las actividades realizadas por esta
institucion, a fin de identificar los avances y las
areas de oportunidad en la instrumentacién de
las normas que fueron aprobadas por el
Congreso de la Union para atender el reclamo
social de seguridad en el pais.

La reforma constitucional de 2019 dio lugar a
un modelo convergente de intervencion federal
en el que conviven temporalmente la Guardia
Nacional, las policias locales y las Fuerzas
Armadas, a las que les fue concedida la
autorizacion para realizar labores de seguridad
publica, primero hasta el 2024, vy
posteriormente hasta el afio 2028. Este modelo
mixto no ha estado exento de problemas e
inconsistencias que es preciso advertir vy
sefialar haciendo uso de los mecanismos de
control parlamentario establecidos en las
normas constitucionales y legales que rigen a
la GN.

En la Constitucion, la GN se instituyé como una
institucion policial de caracter civil. Sin
embargo, en los hechos se ha conformado y
desarrollado como una instituciéon militar, lo
cual se constata facilmente en el hecho de que
8 de cada 10 de sus integrantes provienen de
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las Fuerzas Armadas, asi como en el intento
persistente de reubicar a esta institucion en la
SEDENA. En este tenor, los cambios a la Ley
Organica de la GN aprobados por el Congreso
en el afio 2022 y su posterior invalidacién por
parte de la Corte introdujeron incertidumbre
sobre la perspectiva de desarrollo institucional
de la GN, asi como desencuentros politicos
gue pusieron fin al consenso que hizo posible
la aprobacion de la reforma constitucional de
20109.

La Ley Suprema también mandata que la GN
debe ser una instituciébn profesional, sin
embargo, soélo 4 de cada 10 efectivos cuentan
con la certificacion que los acredita con las
habilidades, conocimientos y aptitudes
necesarias para desempenfar sus funciones.

En sus primeros cuatro afios de vida, la GN ha
aumentado su estado de fuerza y despliegue
territorial de manera consistente, hasta el
punto de tener presencia en todo el territorio
nacional. Por ello no deja de llamar la atencion
gue el nimero de personas detenidas por los
elementos de la GN haya disminuido tan
considerablemente en el afio 2022, al igual que
el aseguramiento de armas y drogas como la
cocaina y la marihuana.

Otros principios previstos a nivel constitucional
para efectos de la conformacion y actuacién de
la GN son el respeto a los derechos humanos
y la perspectiva de género. El nimero de
guejas y recomendaciones que acumula la GN
en su corta vida (que le ha llevado rapidamente
a situarse en el listado de las instituciones mas
seflaladas por presuntas violaciones a los
derechos humanos) y la presencia de un solo
género (masculino) en sus més altos mandos,
revela que es necesario reforzar las acciones
de la GN en estos dos rubros para cumplir con
lo que dicta la Constitucion.

Una de las principales fortalezas de la GN es
su nivel de aprobacién en la sociedad. De
acuerdo con el INEGI, el 73.5% de la poblacién
considera que el desempefio de esta
institucion ha sido efectivo. Asimismo, los
informes de la GN enviados por el Ejecutivo al
Senado dan cuenta de que esta institucion ha
logrado avances sustanciales y ha cumplido
muchas de sus metas. Por esto mismo resulta
contradictorio que, por un lado, se ostente que
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la implementacién de la GN ha sido exitosa,
mientras que por el otro se insista en otorgarle
el mando de esta institucién a la SEDENA Yy en
extender el periodo previsto en la Constitucion
para que el Ejército realice las tareas que les
corresponden originalmente a las policias
civiles. Estas propuestas no sélo van en contra
de los preceptos establecidos en la reforma de
2019, sino que como bien ha advertido Salazar
(2019), son juridicamente incompatibles con
instrumentos  internacionales 'y normas
contenidas en sentencias que el Estado
Mexicano tiene la obligacion de cumplir.

En patrticular, la ampliacién del plazo para que
las Fuerzas Armadas participen en las labores
de seguridad publica hasta el afio 2028, podria
ser considerada como el reconocimiento
implicito de que, al menos en sus primeros
cuatro afios de vida, la GN no ha podido
consolidarse como institucion policiaca, lo
mismo que las policias locales, en donde no se
cuenta con indicadores que permitan identificar
a las entidades en donde ya no es necesaria la
presencia de soldados y marinos (Comision
Bicameral para la Evaluacion y Seguimiento de
la Fuerza Armada Permanente en tareas de
Seguridad Publica, 2023).

Por lo que respecta a los resultados de la GN
en materia de seguridad publica, si bien de
acuerdo con los informes de seguridad del
gobierno federal y los datos del INEGI, se han
registrado avances muy importantes -como
contencibn en el numero de homicidios, la
disminucion de algunos de los delitos de mayor
impacto y el mejoramiento de la percepcion de
seguridad en la poblacién- no hay manera de
saber con certeza si estos resultados se deben
a la labor las Fuerzas Armadas, a las acciones
realizadas por GN, o bien a experiencias y
esfuerzos locales, como por ejemplo, en el
caso de la Ciudad de México.

Las labores de seguimiento y fiscalizacion del
Senado sobre la GN vy, en general, sobre la
politica de seguridad publica del pais, son de
la mayor relevancia, no sélo para mejorar
efectividad de las acciones realizadas por el
Estado Mexicano para proteger a las personas
y garantizar el orden publico, sino también de
cara a la discusion de las reformas al marco
juridico de la GN que se vislumbran en el futuro
proximo. De ahi la necesidad de contar con
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evidencia que permita tomar decisiones
informadas y construir los consensos politicos
necesarios para disefiar soluciones de largo
plazo para los problemas de violencia e
inseguridad que afectan a nuestro pais.
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